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I.INTRODUCCION

I A responsabilidad patrimonial extracontractual de la Administracion se proclama al mas
alto nivel en el articulo 106.2 de la Constitucion Espafiola, que debe relacionarse con el
principio de responsabilidad de los poderes publicos enunciado en el articulo 3 del propio

texto constitucional.

El referido articulo 106.2 viene a caracterizar la institucion de la responsabilidad
patrimonial, al plasmar los presupuestos de los que debe partir la ulterior regulacion legal,

a la que expresamente remite la Constitucion. En efecto, se atribuye a los “particulares”,

a?»ﬁmgtd

—Pag. 1—



RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL POR ACCIDENTES

EN EDIFICIOSO VIASPUBLICAS
José Luis Martin Moreno

ata/2-2007/ Pags. 1 a 27

en los términos establecidos por la ley, el “derecho a ser indemnizados por toda lesion
que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor,

siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos”.

Habria mucho que decir sobre la interpretacion del término “particulares”, pues la
jurisprudencia, desbordando la literalidad del precepto y casi siempre con buen criterio, ha
considerado como tales en determinados supuestos a los empleados publicos e incluso a
otras Administraciones Publicas perjudicadas por la actuante. Seria interesante también
analizar la finalidad o finalidades del instituto de la responsabilidad patrimonial, mas alla
del resarcimiento o compensacion de los dafos derivados del funcionamiento de los
servicios publicos. Sin embargo, el analisis llevado a cabo en el presente trabajo es mas
limitado y casuistico, centrandose en la responsabilidad por caidas en edificios, recintos o

vias publicas.

Precisado lo anterior, hay que significar que el desarrollo legal al que se refiere la
Constitucion se recoge actualmente en los articulos 139 a 144 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, cuyo desarrollo tuvo lugar mediante el Real Decreto 429/1993, de
26 de marzo, que aprueba el Reglamento de los procedimientos de las Administraciones

Publicas en materia de responsabilidad patrimonial.

La regulacion vigente es en gran medida tributaria de la interpretacion
jurisprudencial que se fue consolidando a partir de las prescripciones sobre la
responsabilidad patrimonial contenidas en la Ley de Expropiaciéon Forzosa y su

Reglamento, asi como en la derogada Ley de Régimen Juridico de la Administracion del



Estado.

Como novedad a destacar, debe apuntarse que el Estatuto de Autonomia de
Cataluna (Ley Organica 6/2006, de 19 de julio) dispone en su articulo 159.5 que
corresponde a la Generalitat, en materia de responsabilidad patrimonial, la competencia
compartida para establecer las causas que pueden originar responsabilidad con relacion a
las reclamaciones dirigidas a la Generalitat, de acuerdo con el sistema general de
responsabilidad de todas las Administraciones publicas. En parecido sentido, el articulo
47.4 del Estatuto de Autonomia de Andalucia establece que corresponde a la Junta de
Andalucia, en materia de responsabilidad patrimonial, la competencia compartida para
determinar el procedimiento y establecer los supuestos que pueden originar
responsabilidad con relacion a las reclamaciones dirigidas a ella, de acuerdo con el
sistema general de responsabilidad de todas las Administraciones publicas. A su vez, el
articulo 123 dispone en su apartado 2 que la Comunidad Autonoma indemnizard a los
particulares por toda lesion que sufran en sus bienes o derechos, salvo en los casos de
fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios

publicos de la misma.

Habria mucho que discutir también sobre estas normas estatutarias en relacion con
la competencia exclusiva del Estado para concretar el sistema de responsabilidad de las
Administraciones Publicas, pero esta tarea escapa de la pretension de este trabajo. Basta
aqui con apuntar que el Reglamento aprobado por el Real Decreto 429/1993 se limita a
seflalar que sus disposiciones son de aplicacion a los procedimientos que inicien,
instruyan y resuelvan todas las Administraciones publicas en materia de responsabilidad
patrimonial por su actuacion en relaciones de Derecho Publico o de Derecho Privado.
Soélo establece una salvedad, en relacion con las especialidades procedimentales que, con
respeto a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun y a dicho Reglamento, establezcan las
Comunidades Autonomas que tengan asumidas competencias normativas en materia de

responsabilidad patrimonial (art. 1.2). Ciertamente, el articulo 106.2 de la Constitucion
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remite al legislador para concretar el régimen de la responsabilidad patrimonial, pero el
articulo 149.1.18.* atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre el sistema de
responsabilidad de todas las Administraciones Publicas, expresion no equiparable con
otras que emplea el mismo apartado (v.gr.. bases del régimen juridico de las

Administraciones Publicas).

Il. LOS PRESUPUESTOS DE LA DECLARACION DE RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL

1. Legitimacion para exigir e resarcimiento e imputabilidad de la
Administracion frentea la que sereclama

Atendiendo a la regulacion de los articulos 139 y siguientes de la Ley 30/1992, a la
jurisprudencia y a la doctrina contenida en los dictimenes de los 6rganos consultivos en
materia de responsabilidad patrimonial, puede afirmarse que ésta sdlo puede ser declarada
cuando se exija por persona activamente legitimada para reclamar en los términos de los
articulos 31 y 139.1 de la Ley 30/1992. El envés de este requisito es que el resarcimiento
se inste de la Administracion Publica cuyo funcionamiento haya producido el dafio segin
el planteamiento de los reclamantes. Esto supone que ha de concurrir el presupuesto de
imputabilidad de la Administracion frente a la actividad dafiosa, es decir, “la integracion
del agente en el marco de la organizacion administrativa a la que pertenece o la titularidad
publica del servicio o la actividad en cuyo ambito se produce el dafio”, como

reiteradamente ha venido sefialando el Consejo Consultivo de Andalucia.

En supuestos como los que ahora centran nuestra atencion, hay que partir de la

titularidad del edificio o la via publica donde acaece el accidente y de los deberes de



conservacion y mantenimiento anexos a la misma. Cuando exista una disociacion entre
titularidad y gestion, serd necesario discriminar cudl de las Administraciones Publicas,

segun la respectiva esfera competencial, ha actuado o dejado de actuar.

Dicho en los términos empleados por la Constitucion y la Ley 30/1992, es preciso
identificar a qué Administracion le incumbe el funcionamiento del servicio publico (por
accion u omision) presuntamente responsable del dafio alegado. La imputabilidad, en el
sentido en que se viene entendiendo en la doctrina del Consejo Consultivo de Andalucia
no prejuzga la existencia de nexo causal ni la de los restantes presupuestos de la

responsabilidad patrimonial.

2. Requisitos del dafio indemnizable

Dicho lo anterior, hay que hacer notar que la responsabilidad patrimonial requiere
ante todo la acreditacion de un dafio efectivo, evaluable econdémicamente e
individualizado en relacion a una persona o grupo de personas (art. 139.1 de la Ley
30/1992). Es evidente que los dafios que se alegan en expedientes de responsabilidad por
caidas en vias o edificios publicos suelen reunir estas caracteristicas, puesto que se trata,
por lo general, de dafios fisicos o materiales (secuelas, incapacidad temporal, gastos
médicos o de asistencia a la personas accidentada, deterioro de calzado, prendas de vestir,

etc.).

Por otra parte, el dafio ha de ser antijuridico, en el sentido de que la persona que lo
sufre no tenga el deber juridico de soportarlo, de acuerdo con la ley (arts. 141.1 de la Ley
30/1992 y 2.1 del Reglamento aprobado por el Real Decreto 429/1993). Es en este aspecto
de la responsabilidad patrimonial donde podria darse un mayor grado de concrecion en los
proximos afos, bien a través de principios enunciados en la normativa que la regula con

caracter general, bien a través de la legislacion sectorial.

3. Relacion causal entre el funcionamiento del servicio publico y la lesion
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alegada

El presupuesto cuya verificacion suscita mas controversia y genera mayor
litigiosidad es el relativo al nexo causal: la relacion de causa a efecto entre el
funcionamiento del servicio publico (entendido éste en el sentido amplio que reconoce la
jurisprudencia desde hace décadas) y el resultado dafoso. Junto con la existencia de lesion
antijuridica, el nexo causal es presupuesto basico y caracterizador de la responsabilidad
extracontractual, como resulta del propio articulo 106.2 de la Constitucion, 139.1 de la

Ley 30/1992.

Sobre ¢l suele girar buena parte de la instruccién de estos procedimientos y su
apreciacion suscita las mas acaloradas discusiones y centra buena parte de los
razonamientos contenidos en las reclamaciones, dictdmenes de los érganos consultivos,

resoluciones de la Administracion y jurisprudencia sobre responsabilidad patrimonial.

No hay mas que ver los preceptos del Reglamento de las Administraciones
Publicas en materia de responsabilidad patrimonial que se refieren a esta exigencia como
verdadera clave de boveda del sistema de responsabilidad patrimonial. Asi, el articulo 5.2,
cuando se refiere a la iniciacion de oficio de estos procedimientos; el articulo 6.1, al aludir
al deber del reclamante de especificar en su solicitud la relacion de causalidad; el articulo
12.2, que se refiere a la obligacion de solicitar que el dictamen del Consejo de Estado u
organo consultivo equivalente se pronuncie sobre la existencia o no de relacion de
causalidad entre el funcionamiento del servicio publico y la lesion producida; el articulo
13 que exige este mismo pronunciamiento a la resolucién por la que se termina el
procedimiento; el articulo 14.1, que condiciona la iniciacion del procedimiento abreviado

a la apreciacion por el organo instructor de la inequivoca relacion de causalidad entre la



lesion y el funcionamiento del servicio Publico.

Por supuesto, aunque se prevé que el oOrgano competente, a propuesta del
instructor, pueda acordar con el interesado la terminacion convencional del procedimiento
mediante acuerdo indemnizatorio, es claro que éste no puede incluir, “como tal acuerdo
con un particular, ningiin tipo de transaccion sobre la existencia o no de relacion de
causalidad o de reconocimiento pactado de la responsabilidad de las Administraciones
publicas, sino limitarse a la determinacion de la cuantia y el modo” (predmbulo del

Reglamento aprobado por el Real Decreto 429/1993).

La jurisprudencia ha venido exigiendo que el nexo causal pueda ser apreciado en
términos tales que el dafio sea consecuencia exclusiva del funcionamiento normal o
anormal de un servicio publico o actividad administrativa en relacion directa e inmediata.
Ahora bien, la propia jurisprudencia, como apunta el Consejo Consultivo de Andalucia en
sus dictamenes, ha precisado ese entendimiento, de manera que tales condiciones solo
pueden operar como punto de partida, pero no de manera obligada en todos los casos. En
efecto, la exclusividad del nexo causal ha sido matizada doctrinal y jurisprudencialmente,

al comprenderse que hay que estar a las circunstancias de cada caso.

Quiere ello decir que existen ocasiones donde la intervencion de un tercero, o del
propio lesionado, no resulta tan decisiva como para producir una ruptura de la relacion de
causalidad, surtiendo sélo los efectos propios de una concurrencia de causas juridicamente
relevantes para la concrecion de la indemnizacion a cargo de cada uno de los sujetos
responsables. En tales casos, operard una moderacion o graduacion de la indemnizacion
que corresponda abonar la Administracion, pero no una exclusion de la responsabilidad

patrimonial.

Lo anterior sirve para advertir la enorme complejidad de esta cuestion, teniendo en
cuenta que el nexo causal no es un concepto que pueda comprenderse sola y

exclusivamente mediante consideraciones pertenecientes al mundo de la fisica, ni existe
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una sola teoria capaz de dar respuesta a la enorme casuistica que plantean los expedientes

de responsabilidad.

La jurisprudencia ha venido sosteniendo que entre las diversas concepciones con
arreglo a las cuales puede concebirse la relacion de causalidad, se imponen las que
explican el dafno por la concurrencia objetiva de factores cuya inexistencia, en hipoétesis,
hubiera evitado aquél. Sin embargo, este punto de vista exige adicionalmente una
interpretacion con criterios juridicos que, a la postre, vienen a demostrar también que no
es posible establecer una separacion radical entre éste y los restantes presupuestos de la

responsabilidad patrimonial, como si de compartimentos estancos se tratara.

Entre todas las concepciones que sobre el nexo causal pueden identificarse en la
jurisprudencia, destacamos la relevancia que tiene la denominada “causalidad adecuada”,
que lleva a discriminar si la concurrencia del dafio era de esperar en la esfera del curso
normal de los acontecimientos. Por el contrario, si el nexo causal alegado por los
reclamantes apunta a un factor que, aun estando inserto en la secuencia factica, queda
fuera de aquella apreciacion, en términos de logica o racionalidad, estaremos ante lo que
se denomina curso causal anomalo o extravagante. En estos casos, el resultado, bajo los
canones apuntados, no se corresponde con la actuacion administrativa que supuestamente
lo origind; no es adecuado a la misma y si, en cambio, puede ser explicado por la
concurrencia de otros factores que perciben como la verdadera causa de la lesion o
lesiones producidas o como hechos o conductas que han irrumpido en el curso causal de
una manera tan determinante que han roto el enlace al que se refiere el legislador o lo han
disgregado, de manera que el resultado lesivo no puede ser atribuido sélo a la

Administracion.



En este contexto, y por lo que se refiere a los eventos lesivos a los que nos
referimos en este trabajo, es de suma importancia valorar la intervencion de la victima o
de terceros en la produccion o acrecentamiento del dafio, objeto de atencion constante en

la jurisprudencia y doctrina de los drganos consultivos.

En linea con lo anterior, como recuerdan recientemente las sentencias del Tribunal
Supremo de 7 de febrero de 2006 y 5 de febrero de 2007, hay que subrayar que la
apreciacion del nexo causal entre la actuacion de la Administracion y el resultado dafoso
producido, o la ruptura del mismo, es una cuestion juridica revisable en casacion (SSTS
de 11 de julio de 1995, 7 de octubre de 1995, 10 de enero de 1996, 22 de noviembre de
1997, 14 de marzo de 1998, 13 de febrero, 13 de marzo, 29 de marzo, 6 de abril y 24 de
mayo de 1999, entre otras). Y aunque la apreciacion del Tribunal Supremo ha de basarse
siempre en los hechos declarados probados por la Sala de instancia (salvo que éstos hayan
sido correctamente combatidos por haberse infringido normas, jurisprudencia o principios
generales del derecho al valorarse las pruebas), también puede combatirse por esta via la
valoracion hecha por la Sala de instancia de manera ildgica, irracional o arbitraria (SSTS
de 10 de octubre y 7 de noviembre de 1995, 27 de julio, 24 de septiembre y 30 de
diciembre de 1996, 20 de enero, 23 de junio y 16 de diciembre de 1998, 23 y 30 de enero,
27 de febrero, 13 de marzo, 6 de abril y 24 de mayo de 1999).

4. Ausencia de fuerza mayor

De conformidad con el articulo 106.2 de la Constitucion y 139.1 de la Ley
30/1992, aun concurriendo los presupuestos anteriores, la Administracion queda
exonerada del deber de indemnizar cuando concurra fuerza mayor. A mi juicio, el
constituyente no aludio al concepto de la fuerza mayor asumiendo el significado y las

exigencias que la jurisprudencia venia exigiendo a dicho concepto.
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Es cierto que el Tribunal Supremo ha venido interpretando la fuerza mayor del
modo recogido en la sentencia de 31 de mayo de 1999, distinguiendo la fuerza mayor y el
caso fortuito. Asi, refiriéndose al caso fortuito, se sefiala que supone indeterminacion e
interioridad. Indeterminacion porque la causa productora del dafo es desconocida (falta de
servicio que se ignora, seguin la doctrina francesa). Interioridad del suceso en relacion con
la organizacion en cuyo seno se produjo el dafio, y ello porque estd directamente
conectado al funcionamiento mismo de la organizacion (STS de 11 de diciembre de

1974).

En cambio, la fuerza mayor se identifica con la determinacion absolutamente
irresistible (aun prevista) a la que se afiade el dato de la exterioridad, es decir, que la causa

considerada como tal ha de ser ajena al servicio y al riesgo que éste genera.

Siendo cierto que asi se viene caracterizando a la fuerza mayor en la
jurisprudencia, en mi opinidn, el constituyente, al evocar el supuesto de fuerza mayor no
estaba prestando atencion mas que al dato de estar fuera del alcance del funcionamiento
del servicio publico la evitacion del dano. Lo importante es hacer notar que carece de todo
sentido en el marco del instituto de la responsabilidad exigir que la Administracion
indemnice los dafios absolutamente evitables, insuperables e irresistibles, términos que
emplea la STS de 23 de mayo de 1986. El hecho de que el suceso sea extrafio e
independiente del sujeto obligado (que se exige también en la sentencia antes citada y en
la sentencia de 19 de abril de 1997) no es imprescindible para explicar la concurrencia de
fuerza mayor como circunstancia excluyente de la responsabilidad. En este sentido
dejamos simplemente sefialada la evolucion de la jurisprudencia en los supuestos de

infeccion por el virus del SIDA o de la hepatitis C en transfusiones sanguineas producidas



antes de que se conociera la existencia de tales virus y existiesen métodos para realizar el

cribado correspondiente en las unidades a transfundir.
5. Ejercicio del derecho areclamar en tiempo habil

Finalmente, indicamos que la reclamacion debe ser presentada en el plazo de un
aflo; exigencia que debe interpretarse muy cuidadosamente cuando se trata de dafios
fisicos o psiquicos, tan frecuentes en las caidas en las vias o edificios publicos. En tales
casos, segun lo dispuesto en el articulo 142.5 de la Ley 30/1992, el plazo de prescripcion
del derecho a reclamar empezara a computarse desde la curacidon o la determinacion del
alcance de las secuelas. Este momento no debe identificarse con el de la eventual
resolucion de incapacidad cuando ésta concurra, pues tales resoluciones se dictan a otros
efectos, asociados a determinadas prestaciones, que no pueden confundirse con la
exigencia de responsabilidad. Existiendo un informe médico conocido por los
reclamantes, en el que queden adveradas las posibles secuelas (o la curacion), el ejercicio

de la accion de reclamacion no puede demorarse.

1. PRUEBA Y AUDIENCIA

En cuanto a la carga de la prueba se refiere, incumbe a la parte reclamante, en
principio, acreditar los extremos que permiten apreciar la existencia de nexo causal entre
el funcionamiento del servicio publico y el dafio causado, asi como el alcance y la
valoracion del dafio. En ello insiste el Reglamento de los procedimientos de las
Administraciones Publicas en materia de responsabilidad patrimonial, al precisar que en la
reclamacion se deberan especificar las lesiones producidas, la presunta relacion de
causalidad entre éstas y el funcionamiento del servicio publico, la evaluaciéon econdémica
de la responsabilidad patrimonial, si fuera posible, y el momento en que la lesion
efectivamente se produjo, e ird acompafiada de cuantas alegaciones, documentos e

informaciones se estimen oportunos y de la proposicion de prueba, concretando los
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medios de que pretenda valerse el reclamante (art. 6.1).

La distribucion de la carga de la prueba y los medios que a tal efecto pueden
emplearse no se apartan de la regulacion general, a los que conduce el articulo 80.1 de la
Ley 30/1992 al disponer que los hechos relevantes para la decision de un procedimiento

podrén acreditarse por cualquier medio de prueba admisible en Derecho.

En este mismo sentido cabe recordar que el articulo 60.4 de la Ley 29/1998, de 13
de julio, reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, dispone que la prueba

se desarrollara con arreglo a las normas generales establecidas para el proceso civil.

Operan en este ambito las reglas plasmadas en conocido brocardos. En el efecto
juridico correspondiente a las pretensiones de la demanda y de la reconvencion. principio,
el reclamante estd obligado a probar la existencia del dafio, su relacion con el
funcionamiento del servicio y el alcance del mismo (“incumbit probatio qui dicit non qui
negat’). Colacionando aqui lo que dispone el articulo 217.2 de la Ley de Enjuiciamiento
Civil (siguiendo lo que en su momento dispuso el derogado art. 1214 del Codigo Civil) tal
regla se justifica porque de tales hechos se desprende el efecto juridico correspondiente a
las pretensiones del reclamante. Carga de la que estd dispensado cuando se trata de hechos
notorios (“notoria non egent probatione”) o de hechos negativos (“negativa no sunt
probanda”), por razones obvias (SSTS de 22 de septiembre de 1986; 29 de enero y 19 de
febrero de 1990; 13 de enero, 23 de mayo y 19 de septiembre de 1997 y 21 de septiembre
de 1998, entre otras).

Sin perjuicio de lo anterior, el papel de la Administracion no puede ser equivalente



al de los particulares demandados en los procesos civiles. La Administracion, so pena de
ignorar los fundamentos mismos de la responsabilidad patrimonial, tiene el deber de
desarrollar una actividad instructora que permita el esclarecimiento de los hechos,
estimando, si existe fundamento para ello, las reclamaciones que presenten los
perjudicados. Se trata, en suma, de hacer notar que el interés publico no radica en la

sistematica desestimacion de las peticiones de responsabilidad.

Las declaraciones de responsabilidad y el pago de las indemnizaciones
correspondientes han de ser vistas no como un quebranto para la Hacienda Publica que
soporta las obligaciones de pago que se generan por el resarcimiento de dafos
antijuridicos, sino como la satisfaccion de un derecho de los particulares y el
cumplimiento del principio de responsabilidad amparado por la Constitucion, que
constituye uno de los rasgos identificadores del modelo de Estado que se consagra en el
texto constitucional. Distinto es que la constatacion de la produccion anormal y frecuente
de supuestos de responsabilidad debe de llevar a tomas las medidas pertinentes para que
no se repitan los acontecimientos lesivos, exigiendo, llegado el caso, la responsabilidad en
que hayan podido incurrir las autoridades y empleados publicos que dolosamente o por

culpa grave encargados del buen funcionamiento del servicio publico.

Desde la 6ptica que se acaba de apuntar, el Consejo Consultivo de Andalucia viene
subrayando que no es la inhibicion o conducta pasiva la actitud que cabe esperar de la
Administracion en estos procedimientos. Por el contrario, es la colaboracion activa,
asumiendo el papel que le corresponde en el procedimiento, la que debe guiar a la
Administraciéon en la tramitacion de estos procedimientos. Asi, el articulo 7 del
Reglamento al que nos venimos refiriendo, dispone que los actos de instruccion
necesarios para la determinacion, conocimiento y comprobacion de los datos en virtud de
los cuales deba pronunciarse la resolucion, se realizaran por el 6rgano que tramite el
procedimiento, de conformidad con el Capitulo III del Titulo VI de la Ley de Régimen

Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.
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En este punto debe recordarse que, segiin el articulo 80.2 de la Ley 30/1992,
cuando la Administracion no tenga por ciertos los hechos alegados por los interesados o la
naturaleza del procedimiento lo exija, el instructor del mismo acordara la apertura de un
periodo de prueba por un plazo no superior a treinta dias ni inferior a diez, a fin de que
puedan practicarse cuantas juzgue pertinentes. El rechazo de las pruebas propuestas por
los interesados solo se contempla cuando sean manifiestamente improcedentes o

innecesarias, mediante resolucion motivada (art. 80.2 de la Ley 30/1992).

Por su parte, de manera especifica, el articulo 9 del Reglamento establece que en el
plazo de treinta dias se practicaran cuantas pruebas hubieran sido declaradas pertinentes,
precisando que el organo instructor solo podra rechazar las pruebas propuestas por los
interesados cuando sean manifiestamente improcedentes o innecesarias, mediante
resolucion motivada. El mismo articulo contempla que cuando sea necesario, el instructor,
a peticion de los interesados, podra decidir la apertura de un periodo extraordinario de

prueba.

No puede dejar de sefialarse que el articulo 217.6 de la Ley de Enjuiciamiento
Civil acoge los principios de la disponibilidad y facilidad probatoria que corresponde a
cada una de las partes del litigio, lo cual debe relacionarse, evidentemente, con el
principio de buena fe. Todos ellos fruto de la elaboracion jurisprudencial e introducen la
necesaria flexibilidad. Y si en las relaciones litigiosas entre particulares impera el criterio
de la facilidad, cuando hay datos de hecho que resultan de clara facilidad probatoria para
una de las partes y de dificil acreditacion para la otra (SSTS de 29 de enero, 5 de febrero y
19 de febrero de 1990, entre otras), piénsese en la traduccion que tales principios han de

tener cuando la responsabilidad se demanda de una Administracion Publica y los



ciudadanos estan amparados por unos derechos tan claros como los contenidos en la Ley
30/1992 y unos principios de actuacion administrativa presididos por el sometimiento
pleno a la Constitucion, a la Ley y al Derecho, asi como por los de buena fe y confianza

legitima (art. 3).

De conformidad con las reglas apuntadas, la jurisprudencia ha reiterado que la prueba de
la concurrencia de fuerza mayor o de una actuacion dolosa o negligente que lleva a la
Administracion a defender la inexistencia de responsabilidad por estimar roto el nexo
causal corresponde a la Administracion, pues no seria objetiva la responsabilidad que
exigiese demostrar que la Administracion que caus6 el dafio procedid con negligencia, ni
aquella cuyo reconocimiento estuviera condicionado a probar que quien padecid el
perjuicio actud con prudencia (SSTS de 18 de febrero de 1998, de 15 de marzo de 1999,
de 9 de abril y de 9 de julio de 2002, entre otras).

Por otra parte, hay que hacer notar que el procedimiento de responsabilidad
patrimonial esta dominado por el principio de contradiccidon, haciendo posible que la
victima y los terceros interesados puedan actuar en todo momento en defensa de sus
respectivos derecho. En esta direccion cobra singular importancia la regulacion del tramite
de audiencia, que segun el articulo 11 del Reglamento de las Administraciones Publicas
en materia de responsabilidad, tendra lugar una vez instruido el procedimiento, e
inmediatamente antes de redactar la propuesta de resolucion. A tal fin se pondra de
manifiesto el expediente al interesado, salvo en lo que afecte a las informaciones y datos
a que se refiere el articulo 37.5 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun. Para hacer posible que las
alegaciones y la aportacion documental se produzca con pleno conocimiento de lo
actuado, el mismo precepto anterior sefiala que al notificar a los interesados la iniciacion
del tramite se les facilitard una relacion de los documentos obrantes en el procedimiento, a
fin de que puedan obtener copia de los que estimen convenientes, y concediéndoles un

plazo no inferior a diez dias ni superior a quince para formular alegaciones y presentar los
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documentos y justificaciones que estimen pertinentes.

En concreta referencia a la responsabilidad por caidas en las vias y edificios
publicos, hay que significar la importancia que suelen tener las pruebas testificales, los
partes de asistencia sanitaria, las denuncias y atestados policiales y la documentacion
grafica sobre el lugar del accidente, asi como la peligrosidad que pueden revelar anteriores
caidas, etc. No son infrecuentes los supuestos en que se tiene que acudir a pruebas
indirectas y la inmediacion entre la reclamacion y el suceso lesivo, en ausencia de
testigos, favorece la credibilidad de los solicitantes. Pero esto ltimo no siempre es
posible, porque los accidentados son sometidos usualmente a tratamiento médico mas o
menos prolongado, que obliga a posponer la reclamacion hasta conocer el tiempo
invertido en la curacion o bien la estabilizacion de las secuelas; datos sin los cuales no es

posible la cuantificacion de la indemnizacion solicitada.

IV. REGIMEN DE RESPONSABILIDAD Y COMPETENCIAS DE LAS
ENTIDADES LOCALES FRECUENTEMENTE INVOLUCRADAS EN LOS
SUPUESTOS DE RESPONSABILIDAD QUE SE EXAMINAN

De conformidad con lo previsto en el articulo 149.1.18.* de la Constitucion, la
normativa estatal sobre responsabilidad patrimonial de la Administracion resulta de
aplicacion a las Entidades Locales, como precisan los articulos 5 y 54 de la Ley 7/1985,

de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local y la propia Ley 30/1992 (arts. 1
y2).

Por otro lado, si examinamos las atribuciones competenciales de los municipios, el



articulo 25.2 de la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local, permite apreciar la
existencia de diversos titulos de imputacion que llevan a atribuir la responsabilidad
patrimonial a la Administracion municipal en supuestos de caidas en edificios y vias
publicas. Algunos de ellos se invocan aunque no estan precisamente pensados en relacion
con eventos lesivos de esta naturaleza, porque de todos modos vendrian a revelar las
especiales obligaciones de proteccion de la seguridad de los vecinos. Asi, se mencionan a
menudo los deberes de mantener la seguridad en lugares publicos y, con mas precision y
amplia conexion con los supuestos a los que se refiere este trabajo, la ordenacion del
trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas y las competencias de ordenacion,
gestion, ejecucion y disciplina urbanistica, asi como la pavimentacion de vias publicas
urbanas y conservacion de caminos y vias rurales. En ocasiones, dependiendo del lugar
donde se produzca el accidente, se acude también a la responsabilidad municipal en el
funcionamiento de los servicios publicos que se presten en las dependencias donde
sucedan los hechos: abastos, mercados, ferias, cementerios, espacios culturales y

deportivos, etc.

La casuistica y la mecanica de los accidentes son de lo mas variado: abundan los
producidos por mal estado de la acera y calzada; iluminacion deficiente o inexistente;
acumulacién de materiales o sustancias deslizantes; registros con materiales peligrosos;
losas sueltas o con salientes sobre el nivel normal de la acera; socavones; desaparicion de
las tapas de registros de luz, agua, electricidad, rampas deficientes, inexistencia,

desaparicion o incorrecta instalacion de barandillas, etc.

La multiplicacion de estos eventos dafiosos pone de manifiesto en muchas
ocasiones la existencia de un estado de abandono o descuido, durante largos periodos de
tiempo, de elementos de los edificios y vias publicas, creando riegos que se multiplican y
se materializan con dafio para las arcas publicas. Se ha recurrido a la formula del
aseguramiento, a pesar de las dificultades juridicas, sustantivas y de orden procedimental

y procesal, que tal opcion ha generado.
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La existencia de abusos y picarescas ha influido para que se adopten posturas
excesivamente cautelosas y restrictivas. En esta dindmica, muchas veces se ha sustituido
la correcta y completa instruccion de estos procedimientos por el silencio o las
contestaciones estereotipadas que tienden a la desestimacion automatica, con solo invocar
el cumplimiento de estandares medios y la presumible negligencia de las victimas.
Razonamientos que lo mismo valen para un roto que para un descosido son esgrimidos

frente y exasperan, con razon, a los ciudadanos que reclaman de buena fe.

Refiriéndose este trabajo a la responsabilidad por dafios derivados de accidentes
producidos en edificios y vias publicas, se deja apuntada también la problemdtica que
deriva del cumplimiento de las obligaciones municipales de reparacion, mantenimiento,
limpieza y vigilancia de los centros publicos pertenecientes a los niveles obligatorios de

la educaciodn.

En efecto, sin ser Administracion Educativa, la legislacion vigente atribuye a los
Ayuntamientos, entre otras, competencias tan importantes como la participacion en la
programacion de la ensefianza y la cooperacion con la Administracion Educativa en la
creacion, construccion y sostenimiento de los centros docentes publicos, asi como la
intervencidn en sus oOrganos de gestion y la participacion en la vigilancia del
cumplimiento de la escolaridad obligatoria; competencias que derivan de lo previsto en la
disposicion adicional segunda de la Ley Organica 8/1985, de 3 de julio, Reguladora del
Derecho a la Educacion y en el articulo 25.2.n) de la Ley 7/1985, de 2 de abril,

Reguladora de las Bases del Régimen Local.

Asimismo, la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion, precisa en su



disposicion adicional decimoquinta, que las Administraciones Educativas podran
establecer procedimientos e instrumentos para favorecer y estimular la gestion conjunta
con las Administraciones locales y la colaboracion entre centros educativos y
Administraciones Publicas (apdo. 1). Y esta misma disposicion, en su apartado 2,
establece que la conservacion, el mantenimiento y la vigilancia de los edificios destinados
a centros publicos de educacion infantil, de educacion primaria o de educacidén especial,
corresponderan al municipio respectivo. Dichos edificios no podran destinarse a otros
servicios o finalidades sin autorizacion previa de la Administracion Educativa
correspondiente. A su vez, el apartado 3 prevé que cuando el Estado o las Comunidades
Autonomas deban afectar, por necesidades de escolarizacion, edificios escolares de
propiedad municipal en los que se hallen ubicados centros de educacion infantil, de
educaciéon primaria o de educacién especial, dependientes de las Administraciones
educativas, para impartir educacion secundaria o formacidon profesional, asumiran,
respecto de los mencionados centros, los gastos que los municipios vinieran sufragando de
acuerdo con las disposiciones vigentes, sin perjuicio de la titularidad demanial que puedan
ostentar los municipios respectivos. Lo dispuesto no sera de aplicacion respecto a los
edificios escolares de propiedad municipal en los que se impartan, ademas de educacion
infantil y educacion primaria o educacidon especial, el primer ciclo de educacion
secundaria obligatoria. Si la afectacion fuera parcial se establecerd el correspondiente
convenio de colaboracion entre las Administraciones afectadas. Las disposiciones que se
acaban de mencionar, junto con otras como la que contempla que los centros puedan
llegar a acuerdos con los municipios respectivos para el uso de bibliotecas municipales
(art. 113.5), llevan a advertir sobre la necesidad de deslindar en cada caso cual es la
Administracion que por accion u omision en el cumplimiento de sus obligaciones ha

generado el dafo.

En cada caso particular, habra qué verificar si las obligaciones desatendidas tienen
que ver con el mantenimiento y conservacion de las instalaciones y ni siquiera esto bastara
para decidir la reclamacion. La desidia de la Administracion Educativa ante un peligro

que no haya advertido la Administracion Municipal puede ser una via para la imputacion

a?»ﬁmgtd

—Pag. 19—



RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL POR ACCIDENTES

EN EDIFICIOSO VIASPUBLICAS
José Luis Martin Moreno

ata/2-2007/ Pags. 1 a 27

de la responsabilidad a la Comunidad Autéonoma responsable del servicio publico de

ensefianza que se presta en las instalaciones.

Ejemplo de lo que se dice es el supuesto que examina la sentencia del Tribunal
Supremo de 28 de junio de 2004, donde la propia Administracion Educativa pretendid
responsabilizar a un Ayuntamiento por el accidente sufrido por un menor en las
instalaciones deportivas de un Colegio, al caerle encima una canasta de baloncesto. Y ello
sobre la base de argumentar que los articulos 334.4 y 376 del Cddigo civil permiten
sostener que la canasta de baloncesto forma parte del edificio, en cuanto elemento unido
al mismo, de manera que, con arreglo a lo entonces contenido en la LOGSE, dicho
Ayuntamiento habria de responder del dafio. Interpretando que la ficcion del Codigo Civil
se lleva indebida y forzadamente al campo de la responsabilidad y subrayando ademas (V.
STS de 24 de marzo de 1992) que la canasta de baloncesto, transportable y un elemento
mas propio del material deportivo del Centro Educativo, queda fuera del concepto de
edificio, correspondiendo la conservacion y mantenimiento de la misma a la
Administracion Educativa, el recurso es desestimado en este punto. En esta misma linea,
la STSJA de 21 de enero de 2002, habia condenado a la Administracion Educativa,
considerando la falta de legitimacién pasiva de la Administracion municipal, subrayando
que la tnica Administracion que podia conocer su estado y, en su caso, la necesidad de

sustitucion por deterioro o rotura, era la autonémica.

Con todo, como ha expuesto en numerosas ocasiones el Consejo Consultivo de
Andalucia, recordando la doctrina del Consejo de Estado, ni la indole de la
Administracion educativa ni la objetivacion alcanzada por el instituto de la

responsabilidad patrimonial permiten concebir al servicio publico como el centro de



imputacion automatica de cualesquiera hechos que acaezcan en el drea material de aquél,
ni puede tampoco elevar la debida diligencia de los servidores publicos a un cuidado total
sobre las personas que se encuentren en el recinto del servicio y de las conductas, del tipo
que fueren, que aquéllas desarrollen dentro de ¢l (dictamen 298/1994 del Consejo de

Estado, entre otros).

Mutatis mutandis, las anteriores consideraciones son trasladables a otro tipo de
servicios publicos e instalaciones. A lo anterior, cabe afiadir, para terminar este apartado,
que tampoco son infrecuentes los supuestos donde existe dificultad para identificar no ya
cuando un determinado espacio es de titularidad de una u otra Administracion (que no son
rara avis), sino el cardcter publico o privado del mismo. A un supuestos de estas
caracteristicas obedece la sentencia de 14 de mayo de 2004, del Tribunal Superior de
Justicia de Canarias, que considera ajustado a Derecho la desestimacion de la reclamacion
y declara inadmisible el recurso, por falta de legitimacion pasiva, habida cuenta que el
lugar donde se produjo el accidente era espacio de titularidad privada, al constituir un
pasaje de comunicacion entre los diversos bloques de la urbanizacién, cuyo
mantenimiento y conservaciéon esta atribuido a la comunidad de propietarios,

configurandose como via publica exclusivamente la acera perimetral de la urbanizacion.

V. PARA FINALIZAR: EXAMEN DE UN CASO COMPLEJO

Nos referimos en este ultimo apartado a un supuesto de caida en las escaleras de un
edifico publico que ilustra sobre la complejidad de estas reclamaciones. Se trata de la
reclamacion por caida de una persona en un edificio publico al que acude para realizar una
determinada gestion, alegando que el accidente se produjo por falta de un pasamanos en el
lado interior de la escalera, cuya existencia lo hubiera impedido, seglin la version de la

parte reclamante.

En concreto, no existe duda sobre el requisito de la imputabilidad, pues el dafio

acontece en las dependencias municipales, en un bien de dominio publico destinado al
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servicio publico que compete al Municipio, de conformidad con los articulos 74.2 del
Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto
Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local, y 3.3 del
Reglamento de Bienes de las Entidades Locales de Andalucia, aprobado por Decreto
18/2006, de 24 de enero). A lo dispuesto en el articulo 25.2 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, se afaden en esta ocasion las exigencias
de la legislacion urbanistica de aplicacion, en lo relativo a la habitabilidad y uso de los

edificios, y las de la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edificacion.

Pero la cuestion controvertida es la existencia de nexo causal entre la actividad de
la Administracion y el dafio alegado, teniendo en cuenta que no es bastante que la persona
reclamante sufriera una caida cuando bajaba por las escaleras del interior del
Ayuntamiento. Como ya se ha apuntado en un apartado anterior, los drganos consultivos
vienen subrayando que la configuracion objetiva de la responsabilidad patrimonial no
significa la automatica imputacion a la Administracion titular de todos los hechos lesivos
que acaezcan en el espacio fisico en que un servicio publico se presta, prescindiendo de la
relacion que guarden con su funcionamiento y de cdmo este haya podido incidir en la
efectiva produccion del dano (dictimenes del Consejo Consultivo 114/1999 y 362/2003,

entre otros).

Tal y como se advirti6 al abordar el requisito de la relacion causal, es necesario
realizar un juicio logico-juridico a la luz de las circunstancias del caso. So6lo éstas
permiten saber si el funcionamiento del servicio publico fue causa determinante de la
produccion o agravacion del dafio. En esta tarea hay que determinar si la caida y el dafio

producido se deben o no al funcionamiento del servicio publico o si, por el contrario, han



incidido otros factores o se ha producido injerencias capaces de romper el nexo causal o

atemperar la pretendida responsabilidad patrimonial de la Administracion.

En este andlisis se repasa la actuacion de la Administracion de cara al
establecimiento de las condiciones de seguridad, accesibilidad y funcionalidad del edificio
publico municipal y la conducta de la persona reclamante. Sobre la base de este
planteamiento, y no negandose que la escalera carecia de pasamanos por el lado interior,
se advierte, asimismo, que existen previsiones establecidas a este respecto, tanto por las
correspondientes NPT, elaboradas por el Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el
Trabajo, del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, como las derivadas del Real
Decreto 486/1997, de 14 de abril, por el que se establecen las disposiciones minimas de
seguridad y salud en los lugares de trabajo, norma que, por lo demds, comporta la
transposicion a nuestro ordenamiento de la Directiva 89/654 CEE. Se hace notar que la
prescripcion de una obligacion nacida en el seno de una relacion laboral que no es,
precisamente, la que mantienen la interesada con el Ayuntamiento, puede influir en el
pronunciamiento sobre el fondo, en tanto que se trata de un elemento —el pasamanos- que
objetivamente debia estar colocado en la escalera. Desde ese momento, hay que contar
con que tal elemento de seguridad, inicialmente pensado para los trabajadores, ha de
servir igualmente (esto es indudable) para la seguridad de los ciudadanos que utilizan las

escaleras en cuestion.

Lo anterior da pie para recordar la relevancia que en el contexto de las caidas en
las vias y edificios publicos pueden tener normativas contenidas en la legislacion
sectorial, estatal y autonomica, sobre proteccion y accesibilidad de personas con

discapacidad a lugares y edificios publicos. En el caso objeto de consideracion, el Decreto
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72/1992, de 5 de mayo, por el que se aprueban las normas técnicas para la accesibilidad y
supresion de barreras arquitectonicas en Andalucia, y la Ley 1/1999, de 31 de marzo, de

atencion a las personas con discapacidad en Andalucia.

El incumplimiento de las exigencias de la legislacion sectorial sobre seguridad en
los lugares de trabajo y sobre las condiciones de accesibilidad a los edificios publicos de
personas con discapacidad, puede crear, como en este supuesto sucede, una situacion
objetiva de riesgo potencial. En tal sentido se pronuncia, por ejemplo, la sentencia del
Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, de 23 de enero de 2004, que declara el
derecho de la parte actora a ser indemnizada en concepto de responsabilidad patrimonial
de la Administracion, toda vez que, llega a la conclusion de que la causa del accidente
sufrido por la recurrente fue consecuencia del defectuoso mantenimiento de las escaleras
donde se produjo la caida, asi como de la configuracion de éstas, analizando entre otra
normativa la legislacion sobre supresion de barreras urbanisticas del Pais Vasco e

invocando la existencia de pasamanos o barandilla a ambos lados de la escalera.

Cuando un edificio sea centro de trabajo de los empleados publicos, por un lado, y
dependencia administrativa abierta al uso ciudadano, por otro, resultaria artificioso tratar
de separar las exigencias que para el edificio, como un todo, derivan de ambas

condiciones. En tal caso, resulta justificado que los efectos deducibles del incumplimiento



sirvan también a los efectos de la posible apreciacion de una responsabilidad patrimonial
municipal. Establecida objetivamente la obligacion de instalacion del pasamanos, lo cierto
es que éste estd llamado a la proteccion de todos los usuarios que pueden utilizar la
escalera, ya sean trabajadores o simples ciudadanos. Distinto es que el incumplimiento

pueda tener otras repercusiones en el plano estrictamente laboral

Ahora bien, con ser importante, el defectuoso funcionamiento del servicio publico
(dado el factor objetivo del riesgo creado) no permite entender acreditado, sin mas, el
nexo causal. La responsabilidad no esta basada en el caracter antijuridico del actuar de la
Administracion, sino en la produccion de una lesion antijuridica que derive de dicho
actuar, incluso si éste es normal. La aplicacion del principio “versari in re illicita” ha de
ser excluida de antemano por ser ajeno al fundamento de la responsabilidad, como en
reiteradas ocasiones ha expresado el Consejo Consultivo de Andalucia (por todos,
dictamen 50/2002). Seran las circunstancias del caso concreto relativas a la causalidad y
su evaluacion, desde una perspectiva juridica, las que permitan establecer una conclusion

sobre el nexo causal.

En estos casos, es importante que quede precisado el mecanismo causal de la
caida, y no sélo ésta junto con el incumplimiento de una obligacion (prescripciones
constructivas, fallo de elementos de seguridad, falta de sefializacion, etc.). Es cierto, como
se dijo en el apartado correspondiente, que la parte reclamante no estd obligada a probar
que actud con la prudencia requerida al descender las escaleras, y en este sentido es donde
entra en juego la consideracion del elemento de seguridad omitido como factor que
hubiera podido evitar el dafio. Es decir, que mas alla de la constatacion de un

incumplimiento de una medida de seguridad, lo importante es que pueda concluirse
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racionalmente que la inexistencia del pasamanos de referencia se revela como un factor
eficiente que explica la produccion del dafio, en tanto que el asimiento de la interesada

podria haber evitado la caida o minorado sus efectos.

En tales condiciones, el andlisis en profundidad de los hechos permitird saber si
existe una coeficiencia causal favorecedora del resultado por parte de la victima, de modo
que deba ser o no moderada la responsabilidad patrimonial del Ayuntamiento
(concurrencia causal que como tal se admite en la SSTS de 25 de enero de 1997, 6 de
octubre de 1998, y 6 de febrero de 2001, entre otras). Habria que ver en qué condiciones
se desciende, analizando para ello las declaraciones de los testigos. No son pocas las
veces en que el despiste de los ciudadanos provoca la caida, sin que ésta resulte atribuible
al funcionamiento del servicio publico. Solo una detenida observacion de los datos
obrantes en el expediente permitiria establecer una conclusion fiable. Asi, han de ser
consideradas el resto de condiciones subjetivas (edad, discapacidad, etc.) y objetivas del
caso, como la peligrosidad intrinseca de la escalera por su disefio (v.gr.: altura de los
peldanos), antigiiedad, materiales empleados, desgaste, rotura, materiales deslizantes,

posibilidad de utilizar la barandilla exterior.

En definitiva, la exposicion de este supuesto revela la dificultad que en muchos

casos aparece, tanto en el terreno probatorio como valorativo para establecer un
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pronunciamiento sobre la responsabilidad patrimonial por caidas en las vias y edificios
publicos, pero en cualquier caso, hay que proceder de manera equilibrada y sin olvidar las

bases sobre las que descansa este instituto juridico.



